ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 5 listopada 2025 r. Pozycja 102

WYROK
z dnia 25 wrzesnia 2025 r.
Sygn. akt U 2/21

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bogdan Swieczkowski — przewodniczacy
Krystyna Pawlowicz — sprawozdawca
Wojciech Sych,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 25 wrze$nia 2025 r., wniosku Prezesa Najwyzszej [zby Kon-
troli o zbadanie zgodnoSci:
1) § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 13 wrze$nia 2017 r. w sprawie Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym
oraz Pomocy Postpenitencjarnej — Funduszu Sprawiedliwosci (Dz. U. z 2019
r. poz. 683) w zakresie, w jakim ,,wprowadzaja rozwigzania w zakresie wa-
runkéw 1 trybu przekazywania sSrodkow z Funduszu Sprawiedliwosci
w ksztalcie uniemozliwiajacym rzetelne oraz sprawne dzialanie tej instytucji
1 skutkujg arbitralnym dysponowaniem $rodkami Funduszu Sprawiedliwosci,
powoduja nieefektywne wykonanie orzeczen sagdowych, zaburzajg oraz ogra-
niczaja dostep uprawnionych do ustug realizowanych ze srodkéw Funduszu
Sprawiedliwosci 1 tym samym naruszaja zasady panstwa prawnego w zakre-
sie konstytucyjnego prawa do sadu obejmujacego prawo do wykonania orze-
czen sagdowych”, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z preambula i z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,
2) § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia powotanego w punkcie 1
w zakresie, w jakim ,,wykraczaja poza upowaznienie ustawowe do wydania
aktu wykonawczego do ustawy”, z art. 43 § 19 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. z 2021 r. poz. 53, ze zm.),
a tym samym z art. 92 ust. 1 Konstytucji,
3) § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia powotanego w punkcie 1
z art. 29 ust. 2, art. 43, art. 44 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz. 305, ze zm.),
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orzeka:

1. § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci
z dnia 13 wrzesnia 2017 r. w sprawie Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy
Postpenitencjarnej — Funduszu Sprawiedliwosci (Dz. U. z 2024 r. poz. 1605, ze zm.)
w brzmieniach obowiazujacych do 5 kwietnia 2022 r. nie sq niezgodne z art. 45 ust. 1
w zwiazku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz jej preambula.

2. § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia powolanego w punkcie 1
w brzmieniach obowigzujacych do 5 kwietnia 2022 r. sg zgodne z art. 92 ust. 1 Konsty-
tucji w zwigzku z art. 43 § 19 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wyko-
nawczy (Dz. U. z 2025 r. poz. 911).

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
I

1. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli (dalej: Prezes NIK lub wnioskodawca) w pismie
z 29 wrze$nia 2021 r. wniost o zbadanie zgodnosci: a) § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozpo-
rzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 wrze$nia 2017 r. w sprawie Funduszu Pomocy
Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej — Funduszu Sprawiedliwosci (Dz. U.
z 2019 r. poz. 683; dalej: rozporzadzenie MS z 2017 r.) w zakresie, w jakim ,,wprowadzaja
rozwigzania w zakresie warunkow i trybu przekazywania §rodkéw z Funduszu Sprawiedliwo-
sci w ksztalcie uniemozliwiajagcym rzetelne oraz sprawne dziatanie tej instytucji i skutkuja
arbitralnym dysponowaniem $rodkami Funduszu Sprawiedliwosci, powoduja nieefektywne
wykonanie orzeczen sadowych, zaburzajg oraz ograniczajg dostep uprawnionych do ustug
realizowanych ze $srodkow Funduszu Sprawiedliwos$ci i tym samym naruszaja zasady panstwa
prawnego w zakresie konstytucyjnego prawa do sadu obejmujacego prawo do wykonania
orzeczen sagdowych” z art. 45 ust. 1 w zwiazku z preambulg i1 z art. 2 Konstytucji, b) § 11,
§ 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia MS z 2017 r. w zakresie, w jakim ,,wykraczaja
poza upowaznienie ustawowe do wydania aktu wykonawczego do ustawy”, z art. 43 § 19
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. z 2021 r. poz. 53, ze
zm.; dalej: kodeks karny wykonawczy lub k.k.w.), a tym samym z art. 92 ust. 1 Konstytucji,
c) § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia MS z 2017 r. z art. 29 ust. 2, art. 43, art. 44
ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r.
poz. 305, ze zm.; dalej: ustawa o finansach publicznych lub u.f.p.).

1.1. Wnioskodawca rozpoczat swoj wywdd od stwierdzenia, ze ,,[w] $wietle orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego z art. 2 Konstytucji RP, w mysl ktérego Rzeczpospolita
jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej, wynikaja «daleko idace konsekwencje — zaréwno, gdy chodzi o same wymagania co
do techniki legislacyjnej (zasada przyzwoitej legislacji, okreslonosci przepisow), jak i co do
bezpieczenstwa prawnego (zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przezen pra-
wa)». Chodzi w szczegdlnosci o «nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej
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legislacji (...) funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz
ochrony zaufania do panstwa i prawa». Ponadto «poza aspektami proceduralnymi, zasady
przyzwoitej legislacji obejmujg réwniez wymaganie nalezytej okreslono$ci przepiséw, ktore
winny by¢ formulowane w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny». W niniejszej sprawie
szczegoblne znaczenie ma stanowisko wynikajace z orzecznictwa Trybunatu, ze «z zasady
panstwa prawnego wynika obowiazek poprawnej legislacji w zakresie dotyczacym kompeten-
cji organéw panstwa realizujacych prawem okre§lone funkcje, a przez to ustrojowa popraw-
nos¢ w zakresie zasad organizacji panstwa w poszczeg6lnych plaszczyznach jego aktywnosci.
Jest to nie tylko obowigzek powierzenia zadan panstwa tym organom, ktore sg je w stanie
realizowaé z poszanowaniem wartosci ogélnosystemowych. Wigze si¢ to sitg rzeczy takze
z czytelnym 1 jasnym uregulowaniem zasad nadzoru oraz srodkéw prawnych pozwalajacych
na ich skuteczne realizowanie». Jak wynika z orzecznictwa Trybunalu «system organow
1 instytucji realizujacych zadania panstwa, winien by¢ uksztattowany w taki sposob, aby nie
prowadzilo to do paralizu dziatania organdéw panstwa i wystepowania zjawisk dysfunkcji»”
(s. 6-7 wniosku). Zaznaczyt rdwniez, ze ,,zasada demokratycznego panstwa prawnego (po-
dobnie jak zasada legalizmu) wigze si¢ $cisle z postulatem ograniczania arbitralno$ci wtadzy
publicznej. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, iz «og6lne
zasady wynikajace z art. 2 Konstytucji powinny by¢ przestrzegane szczegdlnie restryktywnie,
gdy chodzi o akty prawne odnoszace si¢ do fundamentalnych warto$ci chronionych przez
Konstytucj¢. Szczegodlnie doniosle znaczenie winny one mie¢ na plaszczyznie wolnosSci
i praw czlowieka i obywatelay, a zatem tez prawa do sadu” (s. 7 wniosku).

Prezes NIK wskazatl, ze art. 45 Konstytucji, stanowigcy gwarancje¢ prawa do sadu, nie
obejmuje bezposrednio swym zakresem postepowania wykonawczego, w szczegolnosci gdy
dzialania egzekucyjne podejmuja organy pozasagdowe. Zdaniem wnioskodawcy jednak prze-
pis ten ,,wyznacza pewne standardy (...) tego postepowania”. Stwierdzit rowniez, ze ,,[b]rak
konstytucyjnej ochrony wykonania tych orzeczen czynitby prawo do sadu iluzorycznym.
Ochrona [ta] powinna by¢ realizowana na dwa sposoby. Po pierwsze, przez ustanowienie
efektywnych instrumentéw prawnych umozliwiajagcych wykonanie sagdowych orzeczen. Po
drugie, przez poddanie sgdowej kontroli dziatalnosci pozasadowych organow odpowiedzial-
nych za wykonanie orzeczen” (s. 7 wniosku).

Zdaniem wnioskodawcy nie budzi watpliwosci, ze Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym
oraz Pomocy Postpenitencjarnej (dalej: Fundusz Sprawiedliwosci lub FS) zostat powotany
jako instytucja, ktora stuzy¢ ma urzeczywistnianiu prawa do sadu przez wykonywanie orze-
czen sagdowych. Swiadczy o tym — jego zdaniem — m. in. uregulowanie podstawy ustawowej
przedmiotowego rozporzadzenia w kodeksie karnym wykonawczym, ktérego zakres obejmuje
»wykonywanie orzeczen w postepowaniu karnym, w postepowaniu w sprawach o przestep-
stwa skarbowe 1 wykroczenia skarbowe 1 w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia oraz kar
porzadkowych 1 §rodkdéw przymusu skutkujacych pozbawieniem wolnosci (...)” (s. 8 wnio-
sku). Prezes NIK wskazat rowniez na intencj¢ prawodawcy, ktory w uzasadnieniu do ustawy
wprowadzajacej Fundusz Sprawiedliwosci do polskiego systemu zrodet prawa stwierdzit, ze
»«[plowotanie Funduszu bez watpienia przyczyni si¢ do zwigkszenia $ciggalnosci naleznosci,
co powinno zwiekszy¢ kwote srodkow, ktore beda przeznaczone na lezace u podstaw jego
powolania cele, a tym samym przeciwdziata¢ bgdzie deterioracji funkcjonujacego w $wiado-
mosci spotecznej obrazu systemu wymiaru sprawiedliwosci»”. Prezes NIK stwierdzil row-
niez, ze FS zostal powotany do zycia w celu zwigkszenia ,,efektywnosci 1 skutecznosci pomo-
cy udzielanej ofiarom przestepstw” poniewaz ,,istniejace dotychczas rozwigzania dotyczace
dysponowania nawigzkami i §wiadczeniami pieni¢znymi, a wigc srodkami publicznymi — nie
realizowaty w petni zasad jawnosci 1 przejrzystosci finanséw publicznych, a w szczegdlnosci
zasady kontroli finansowej” (s. 8 wniosku). Wnioskodawca zauwazyl ponadto, ze szczegdlny
charakter srodkow pienieznych zasilajacych Fundusz Sprawiedliwosci uzasadnia przekonanie
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o szczegoblnej roli tej instytucji. Pochodzg one bowiem z ,,orzeczonych przez sady nawigzek
oraz §wiadczen pieni¢znych; potracen w wysokosci 7% wynagrodzenia przystugujacego za
prace skazanych zatrudnionych w formach okreslonych w art. 121 § 2 kkw; wykonania kar
dyscyplinarnych, o ktorych mowa w art. 143 § 1 pkt 7 kkw (art. 43 § 7 kkw)”. Wnioskodawca
zauwazyl, ze przepisy rozporzadzenia MS z 2017 r. nie gwarantujg prawidtowego wydatko-
wania tych srodkow. Sprowadzajg immanentne ryzyko marnotrawstwa srodkow publicznych
w szczeg6lnosci przez ich wydatkowanie na cele nie zwigzane bezposrednio z okreslonymi
w ustawie celami Funduszu.

Podsumowujac rozwazania dotyczace pierwszego zarzutu wnioskodawca stwierdzit,
ze ,,[pJrzedmiotowy akt wykonawczy w kwestionowanych przepisach ogranicza zdolnos¢
instytucji publicznej, jaka jest Fundusz Sprawiedliwosci, do rzetelnego i sprawnego dziatania,
a przez to narusza konstytucyjne prawo do sadu (w zakresie wykonania orzeczen sgdowych),
ktoérego ochronie ma stuzy¢ i z tego wzgledu, w ocenie wnioskodawcy, kwestionowane prze-
pisy sa niezgodne z art. 45 ust. 1 w zwigzku z preambuly i z art. 2 Konstytucji RP” (s. 10
wniosku).

1.2. Kolejnym zarzutem wnioskodawcy wobec zaskarzonych przepiséw rozporzadze-
nia MS z 2017 r. jest naruszenie zasad zwigzanych z konstytucyjnymi — okreslonymi w art. 92
ust. 1 Konstytucji — warunkami formulowania rozporzadzen w oparciu o wytyczne zawarte
w delegacjach ustawowych. W przypadku Funduszu Sprawiedliwoscig role te peini — zdaniem
Prezesa NIK — art. 43 § 19 k.k.w.

Whioskodawca zauwazyl, ze ,,[a]by rozporzadzenie moglo by¢ uznane za legalne
1 konstytucyjne, musi by¢ wydane na podstawie wyraznego, precyzyjnego i szczegdtowego
(pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym) upowaznienia ustawowego. Wyjscie przez
organ wydajacy rozporzadzenie poza granice przedmiotowe upowaznienia stanowi dziatanie
poza zakresem przyznanych kompetencji normodawczych, poréwnywalne z punktu widzenia
skutkow ze stanowieniem norm powszechnie obowigzujacych bez stosownego upowaznienia
ustawowego. Kazdy przypadek niewlasciwej realizacji upowaznienia ustawowego stanowi
naruszenie zawartych w Konstytucji przepisow proceduralnych. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego wydanie rozporzadzenia jako aktu wykonawczego wobec ustawy
zdeterminowane jest «trzema warunkami. Sg nimi: 1) wydanie rozporzadzenia na podstawie
wyraznego, a nie opartego li tylko na domniemaniu badZz wyktadni celowosciowej, szczego-
lowego upowaznienia ustawy; 2) wydanie rozporzadzenia w $cistych granicach udzielonego
przez ustawodawce upowaznienia do wydania tego aktu (co do przedmiotu i treSci normowa-
nych stosunk6éw), a nadto — w celu wykonania ustawy; 3) niesprzeczno$¢ tresci rozporzadze-
nia z normami Konstytucji, aktem ustawodawczym, na podstawie ktorego zostalo wydane,
a nadto — z wszystkimi obowigzujacymi aktami ustawodawczymi, ktore w sposob bezposred-
ni lub posredni regulujg materie stanowigce przedmiot rozporzadzenia»” (s. 10-11 wniosku).

Whnioskodawca przywotatl wynikajace z orzecznictwa Trybunatu standardy zwigzane
z tworzeniem przepisOw wykonawczych. Akt wykonawczy ,,«nie moze w sposob samoistny
zmienia¢ ani modyfikowac tre§ci norm zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych. Zmiana
albo modyfikacja taka jest mozliwa jedynie woéwczas, gdy jest to wyraznie wyrazone w prze-
pisie upowazniajacym» (...) [N]aruszenie przez akt wykonawczy celu ustawy jest réwno-
znaczne z wykroczeniem poza zakres delegacji ustawowej. Cel ustawy «musi by¢ okre§lony
w oparciu o analize przyjetych w ustawie rozwigzan, nie moze wiec by¢ on rekonstruowany
samoistnie, arbitralnie 1 w oderwaniu od konstrukcji aktu zawierajacego delegacje. Niemozli-
wos¢ ustalenia tak rozumianego celu musiataby prowadzi¢ do podwazenia poprawnosci dele-
gacji udzielonej do wydania aktu normatywnego (...) W konsekwencji przepisy wykonawcze
muszg pozostawaé w zwigzku merytorycznym i funkcjonalnym w stosunku do rozwigzan
ustawowych, poniewaz tylko w ten sposob mogg by¢ wyznaczone granice, w jakich powinna
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miesci¢ si¢ regulacja zawarta w przepisach wykonawczych». Ponadto «interpretacja przepi-
sow okreslajacych kompetencje normodawcze nie moze by¢ dokonywana przy zastosowaniu
wykladni rozszerzajacej i celowosciowej» a «regulacje zawarte w przepisach wykonawczych
nie mogg (...) prowadzi¢ do zakwestionowania spojnosci i wewngtrznej harmonii rozwigzan
przyjetych bezposrednio w samej ustawie (...). Jest tez oczywiste, ze nigdy delegacja ustawo-
wa nie moze by¢ interpretowana jako dajgca upowaznienie do wprowadzenia regulacji naru-
szajagcych normy wyzszego rzgdu, a wigc norm ustawowych i1 konstytucyjnych. W konse-
kwencji przy wykonywaniu delegacji poszukiwac nalezy takiego kierunku regulacji wyko-
nawczej, ktory umozliwi — przy respektowaniu celu, ktéremu ma ona stluzy¢ — zachowanie
zgodnosci z przepisami wyzszego rzedu»” (s. 12 wniosku).

Whioskodawca zauwazyl, ze w oparciu o przepisy kodeksu karnego wykonawczego
dotyczace FS, Minister Sprawiedliwosci jako jego dysponent jest ,,uprawniony do wykorzy-
stywania $rodkéw Funduszu, ale na rzecz dziatan podejmowanych jedynie dla realizacji ce-
16w objetych ustalonymi w art. 43 § 2 Kodeksu kierunkami aktywnos$ci”. Zdaniem Prezesa
NIK delegacja do wydania rozporzadzenia nie zawiera ,,upowaznienia do jakiegokolwiek
doprecyzowania czy tez uzupetnienia tej delegacji przez podmiot wydajacy rozporzadzenie.
Tym bardziej upowaznienie nie dawato i nie moze da¢ legitymacji do odmiennego niz w tym
upowaznieniu uregulowania zakresu uprawnien dysponenta Funduszu”. Ustawodawca posta-
nowit zréznicowaé warunki i tryb przyznania finansowania podmiotom nalezacym do sektora
finansow publicznych i jednostkom don nienalezacych w zakresie: 1) zapewniania pomocy
osobom pokrzywdzonym przestepstwem oraz osobom im najblizszym, zwlaszcza pomocy
medycznej, psychologicznej, rehabilitacyjnej, prawnej oraz materialnej, udzielanej przez jed-
nostki niezaliczane do sektora finanséw publicznych i niedziatajace w celu osiagniecia zysku,
Ww tym stowarzyszenia, fundacje, organizacje 1 instytucje udzielanej przez jednostki zaliczane
do sektora finansow publicznych; 2) szkolen dla organéw prowadzacych postgpowania karne
1 ich pracownikéw podnoszacych kompetencje w zakresie postepowania z osobami pokrzyw-
dzonymi przestepstwem 1 $wiadkami oraz propagowania alternatywnych metod rozwigzywa-
nia konfliktéw, w szczegodlnosci mediacji w sprawach rodzinnych, nieletnich 1 karnych;
3) realizacji przez jednostki sektora finansoOw publicznych zadan ustawowych zwigzanych
z ochrong interesdw 0s0b pokrzywdzonych przestepstwem i1 Swiadkow, a takze wykrywaniem
1 zapobieganiem przestepczosci oraz likwidacjg skutkdw pokrzywdzenia przestepstwem,;
4) finansowania alternatywnych metod rozwigzywania konfliktow, w szczegdlnosci mediacji
w sprawach rodzinnych, nieletnich 1 karnych; 5) edukacji z zakresu przeciwdziatania przemo-
cy 1 przestepczosci w szczegdlnosci funkcjonariuszy Policji 1 pracownikow jednostek oswia-
towych oraz ochrony zdrowia; 6) pomocy postpenitencjarnej osobom pozbawionym wolnosci,
zwalnianym z zaktadow karnych 1 aresztow §ledczych oraz osobom im najblizszym, udziela-
nej przez zawodowych kuratorow sadowych oraz Stuzbe Wiezienng; 7) dziatalno$ci podej-
mowanej lub powierzonej przez dysponenta Funduszu, majacej na celu wsparcie 1 r0zwj
systemu pomocy osobom pokrzywdzonym przestepstwem 1 $wiadkom oraz pomocy postpeni-
tencjarnej, a takze przeciwdzialania przyczynom przestepczosci (art. 43 § 8 pkt. 1-1e, pkt 2,
pkt 4 k.k.w.). Wnioskodawca stwierdzit, ze Minister Sprawiedliwosci przyznat sobie w § 11
zakwestionowanego rozporzadzenia ,,mozliwos¢ zawarcia w uzasadnionych przypadkach
umowy na powierzenie zadania nieobjetego programem lub naborem wniosku (a wigc mozli-
wos$¢ powierzenia dowolnego zadania realizowanego ze $rodkow funduszu przez podmiot
nalezacy do sektora finans6w publicznych, a nieobjetego jednoczesnie programem lub nabo-
rem wnioskow). Tym samym Minister Sprawiedliwos$ci umozliwil wiec sobie powierzenie
realizacji zadan Funduszu podmiotom nalezacym do sektora finanséw publicznych nie tylko
w sytuacji, gdy zadania te nie zostaly objete programem, ale przede wszystkim umozliwit
powierzanie zadan poza jakimkolwiek trybem (...)” (s. 13 wniosku). Tymczasem, ustawo-
dawca wskazal Ministrowi, ze powinien okresli¢ ,,warunki finansowania wydatkow” 1 tryb
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»sktadania wnioskéw oraz przekazywania srodkow”, a tres¢ § 11 trudno, zdaniem wniosko-
dawcy, ,,uzna¢ za regulacje wprowadzajaca «warunki finansowania wydatkow» czy «tryb
sktadania wnioskdw». Tym samym wydajacy rozporzadzenie przekroczyl ograniczenie wyra-
zone w upowaznieniu do wydania rozporzadzenia zawarte w art. 43 § 19 Kodeksu poprzez
rozszerzenie mozliwosci przekazywania $rodkéw Funduszu poza jakimkolwiek «trybemy,
czego Kodeks nie przewiduje” (s. 14 wniosku).

Prezes NIK wskazal rowniez, ze § 11 rozporzadzenia MS z 2017 r. ,,w zwigzku z jego
nieprecyzyjnoscia, pozwala bowiem Dysponentowi wykracza¢ poza cele Funduszu okreslone
w art. 43 § 2 Kodeksu, czego to wiasnie ustawowe unormowanie zabrania, zaliczajac do
owych celéw jedynie pomoc pokrzywdzonym i $wiadkom, przeciwdzialanie przestepczosci
oraz pomoc postpenitencjarng”. Szczegoélnie ktopotliwe z uwagi na okreslonos¢ przepiséw
regulacji wykonawczej jest, zdaniem wnioskodawcy, nieprecyzyjne pojecie ,,uzasadnionych
przypadkéw”, co daje Ministrowi Sprawiedliwosci ,,dyskrecjonalng wtadze w zakresie przy-
znawania srodkow” z Funduszu Sprawiedliwosci.

Pozostate zaskarzone przepisy, tj. § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia MS
z2017 r., dotycza warunkoéw finansowania z Funduszu zadan realizowanych przez jednostki
nienalezace do sektora finanséw publicznych. Delegacja ustawowa zaktada, ze powinny one
w szczegoOlnosdci regulowaé tryb przeprowadzania otwartego konkursu ofert, kryteria oceny
oferty i tryb zawierania umow na realizacje powierzonych zadan. Oznacza to, ze w przypadku
realizacji przez takie podmioty zadan finansowanych z Funduszu wlasciwym trybem zawsze
powinien by¢ ,,otwarty konkurs ofert”. Pomimo ze zgodnie z trescig art. 43 § 9 k.k.w. powie-
rzenie realizacji zadan Funduszu jednostkom niezaliczanym do sektora finanséw publicznych
odbywa si¢ w trybie otwartego konkursu ofert to ostateczna decyzja o przyznaniu dotacji jest
jednak w istocie podejmowana przez Dysponenta Funduszu, ktory ,,moze odmowi¢ przyzna-
nia dotacji lub zmieni¢ kwote dotacji zaproponowang przez komisje” czy ,uniewaznic¢
konkurs ofert z innych przyczyn”. Takie regulacje rozporzadzenia wykraczaja — zdaniem
wnioskodawcy — poza zakres upowaznienia przewidzianego w art. 43 § 19 k.k.w. Przepisy te
pozwalaja na uniewaznianie takich konkurséw z ,,innych przyczyn” anizeli brak ofert lub od-
rzucenie wszystkich przedstawionych ofert (§ 20 ust. 2) oraz podjecie decyzji co do wysoko-
$ci dotacji lub przyznania jej w ogdle bez wzgledu na rozstrzygniecie konkursu i rekomenda-
cje komisji (§ 22 ust. 2).

Whioskodawca podsumowal ten wywod, stwierdzajac, ze ,,mimo ze kwestionowane
przepisy zostaly wydane z powolaniem si¢ na upowaznienie zawarte w ustawie, to rozporza-
dzenie — co najmniej w zakresie wskazanym w niniejszym wniosku — nie spetnia wymagan
przewidzianych w art. 92 ust. 1 Konstytucji (...) dla aktoéw wykonawczych. W rozporzadze-
niu zamieszczono bowiem przepisy, ktore przyznaja Dysponentowi Funduszu kompetencije
nieprzewidziane w Kodeksie 1 wykraczajace poza upowaznienie w nim zawarte. Przedmioto-
we rozporzadzenie reguluje kwestie, ktore nie zostaly unormowane w ustawie i nie stuzy
osiggnigciu wyrazonych w niej celéw, poniewaz stwarza Ministrowi Sprawiedliwo$ci mozli-
wos¢ zawarcia umowy na powierzenie zadania nieobjgtego programem lub naborem, jezeli
uzna on to za stosowne (§ 11), a takze pozwala mu na dowolne uniewaznienie konkursu (§ 20
ust. 2) oraz pomijanie jego wynikoéw (§ 22 ust. 2). Kwestionowane przepisy rozporzadzenia
wskazuja, ze Minister Sprawiedliwosci zrekonstruowat cel ustawy samoistnie, arbitralnie
1 w oderwaniu od okreslonej w ustawie delegacji (w tym okreslonych wytycznych), a zatem
z wykroczeniem poza jej zakres” (s. 16-17 wniosku).

1.3. Ostatni z zarzutéw dotyczy naruszenia przez § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 roz-
porzadzenia MS z 2017 r. przepisOw ustawy o finansach publicznych, tj. art. 29 ust. 2, art. 43
oraz art. 44 ust. 3 pkt 1 u.fp.
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Whioskodawca wskazat, ze ,,[o]procz [zgodnosci] z aktem ustawodawczym, z ktoérego
wynika delegacja i na podstawie ktérego zostalo wydane, rozporzadzenie nie moze by¢
sprzeczne z normami konstytucyjnymi, a takze z aktami ustawodawczymi, ktére posrednio
lub bezposrednio dotycza materii bedgcej przedmiotem rozporzadzenia. Nie powinno budzi¢
watpliwosci, ze ww. regulacje [ustawy o finansach publicznych], okre$lajace zasady wydat-
kowania §rodkow publicznych dotycza materii bedacej przedmiotem rozporzadzenia”.

Jak zauwazyl Prezes NIK, zgodnie z art. 29 ust. 2 u.f.p. ,,przychody panstwowego
funduszu celowego pochodza ze srodkow publicznych, a koszty sa ponoszone na realizacje
wyodrebnionych zadan panstwowych. Zatem jednym z obligatoryjnych elementéw definiuja-
cych fundusze celowe jest «realizacja wyodrgbnionych zadan panstwowychy. Istot¢ funduszu
celowego stanowi zwigzanie dochodow pochodzacych ze $cisle okreslonych zrédet z wydat-
kami na okreslone cele”. Ponadto ,,[p]anstwowe fundusze celowe — a wigc rowniez Fundusz
Sprawiedliwo$ci — stanowig zatem wyjatek od zasady jedno$ci materialnej. Jako wyjatek,
regulacje dotyczace funduszu celowego powinny by¢ precyzyjne i nie powinny — poprzez
zawarcie ogdlnych sfomutowan czy dajacych dysponentowi prawo podjecia catkowicie uzna-
niowej decyzji — umozliwia¢ wydatkowanie srodkow z takiego funduszu na zadania w spos6b
luzno i niejednoznacznie powigzany z zadaniami, na realizacj¢ ktorych $rodki funduszu po-
winny by¢ przeznaczane. Omawiane przepisy rozporzadzenia, przewidujace z jednej strony
arbitralny sposob okreslenia zadan, na ktére mogg by¢ przeznaczane $rodki z Funduszu (§ 11)
a z drugiej — umozliwiajace decydowanie przez Dysponenta, bez stosowania jakichkolwiek
obiektywnych i relewantnych kryteriow, o wynikach konkursu ofert- nie s3 zatem zgodne
z art. 29 ust. 2 ufp” (s. 18 wniosku).

Ustanowiona natomiast w art. 43 u.f.p. zasada, ze prawo realizacji zadan finansowa-
nych z $rodkéw publicznych przystuguje ogoétowi podmiotdow, chyba ze ustawa stanowi ina-
czej w praktyce sprowadza si¢ do tego, ze tylko podmioty speiniajace konkretne kryteria
moga ubiegaé si¢ o przyznanie im realizacji zadania oraz okreslone podmioty sg wytaczone
z kregu potencjalnych beneficjentow. Jak zauwazyl wnioskodawca, ,,[u]stalony w art. 43 ufp
standard dostgpu do ubiegania si¢ o realizacj¢ zadan finansowanych ze $rodkéw publicznych
moze doznawac ograniczen, ale wynikajacych jedynie z odrgbnych aktéw prawnych rangi
ustawowej, z ktoérych wyraZnie to ograniczenie musi wynika¢. Wymog ustawowego okresle-
nia odstgpstw od zasady ogodlnej stanowi ochron¢ intereséw podmiotow zainteresowanych
realizacjg zadania”. Tymczasem Prezes NIK wskazat, ze ,[k]westionowane przepisy rozpo-
rzadzenia faktycznie umozliwiaja ignorowanie tej zasady, bo pozwalajag na uznaniowe, nie-
réwne 1 bez zastosowania obiektywnych i relewantnych kryteriow decydowanie przez Mini-
stra Sprawiedliwosci o przeznaczeniu $srodkow Funduszu”.

Art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p. stanowi z kolei, ze wydatki publiczne powinny by¢ dokony-
wane w sposob celowy 1 oszczedny, z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadéw oraz optymalnego doboru metod 1 srodkéw stuzacych osiggnieciu zatozo-
nych celow. Ustawodawca zobowigzal Ministra Sprawiedliwosci do uwzglednienia w anali-
zowanym rozporzadzeniu potrzeby skutecznego i racjonalnego wykorzystania srodkéw Fun-
duszu Sprawiedliwosci oraz osiagnigcia celow, dla jakich zostal on utworzony. Powotujac si¢
na doktryne, wnioskodawca zauwazyt, ze dokonywanie wydatkow publicznych w sposéb
celowy, oszczedny, terminowy i1 skuteczny jest bezspornym standardem funkcjonowania
podmiotow wykonujacych zadania publiczne. Kwestionowane przepisy natomiast, zdaniem
wnioskodawcy, realizacj¢ tego standardu ostabiaja lub niwecza.

2. W pismie z 2 listopada 2021 r. Prokurator Generalny (dalej: Prokurator) wniost
o stwierdzenie, ze: ,,1) przepisy § 11, § 20 ust. 2 1 § 22 ust. 2 zdanie drugie rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 wrzesnia 2017 r. w sprawie Funduszu Pomocy Pokrzyw-
dzonym i Pomocy Postpenitencjarnej — Funduszu Sprawiedliwosci (Dz. U. z 2019 r. poz. 683)
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sg zgodne z art. 43 § 19 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy
(Dz. U. z 2021 r., poz. 53 ze zm.) oraz sg zgodne z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, a takze sa zgodne z art. 29 ust. 2, art. 43 i art. 44 ust. 3 pkt 1 usta-
wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r., poz. 305 ze zm.);
2) w pozostalym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, ze wzglgdu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku”.

3. W pismie z 21 grudnia 2021 r. Minister Sprawiedliwosci (dalej: Minister) wniost
o stwierdzenie, ze § 11, § 20 ust. 2 1 § 22 ust. 2 rozporzadzenia MS z 2017 r. sg zgodne
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z preambutg i z art. 2 Konstytucji, z art. 43 § 19 k.k.w., a tym sa-
mym z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 29 ust. 2, art. 43, art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p.

4. W pisSmie z 10 lutego 2022 r. wnioskodawca odnidst si¢ do stanowisk Ministra
Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego.

4.1. W odniesieniu do stanowiska Prokuratora, Prezes NIK wpierw za bezzasadny
uznat wniosek o umorzenie postepowania w zakresie badania zgodnos$ci § 11, § 20 ust. 2 oraz
§ 22 ust. 2 rozporzadzenia MS z 2017 r. z art. 45 w zwiazku z preambulg 1 z art. 2 Konstytu-
cji. Stwierdzit, ze ,,[w]obec prawidlowej od strony formalnej konstrukcji wniosku w zakwe-
stionowanym przez Prokuratora Generalnego zakresie, zwlaszcza za§ — zgodnos$ci z art. 47
ust. 1 pkt 51 6 oraz ust. 2 pkt 4 u.t.p.TK., w sprawie nie zachodzi okreslona w art. 59 ust. 1
pkt 2 u.t.p.TK przestanka umorzenia postepowania, co uzasadnia nadanie sprawie dalszego
biegu” (s. 4 pisma procesowego wnioskodawcy).

Whnioskodawca nie zgodzit si¢ réwniez z zarzutem nieadekwatnosci art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji jako wzorca kontroli. Jego zdaniem, ,,«[o]chrona [wykonywania orzeczen]| powinna
by¢ realizowana na dwa sposoby. Po pierwsze, przez ustanowienie efektywnych instrumen-
tow prawnych umozliwiajacych wykonanie sadowych orzeczen. Po drugie, przez poddanie
sadowej kontroli dziatalno$ci pozasagdowych organdw odpowiedzialnych za wykonanie orze-
czeny (P. Tuleja, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
2021, LEX/el., komentarz do art. 45 Konstytucji RP). Jak zostato szeroko uargumentowane
we wniosku, Fundusz niewatpliwie shuzy urzeczywistnieniu prawa do sadu w wymiarze
sprawiedliwosci naprawczej 1 realizacja tego celu pozostaje w zakresie prawa do efektywnego
wykonania orzeczenia sgdowego, odczytywanego w $wietle norm prawa migdzynarodowego
(...)". Fundusz jest — zdaniem Prezesa NIK — po prostu jednym z ogniw pomigdzy sadem
a ofiarami przestepstw, funkcjonujacym w procesie realizacji konstytucyjnego prawa do sadu.
Realizacja przez Fundusz ustawowych zadan stanowi zatem koncowy etap realizacji orzecze-
nia, jakim jest rozdysponowanie zgromadzonych w toku postepowania sadowego 1 egzeku-
cyjnego $rodkow zgodnie z celem, jakim jest pomoc ofiarom przestgpstw (pomoc postpeni-
tencjarna). Forma funduszu celowego ma jedynie zwigksza¢ efektywnos¢ wykonywania
orzeczen, co wprost wynika z uzasadnienia przepisOw wprowadzajacych omawiang instytucje
do kodeksu karnego wykonawczego.

Prezes NIK nie zgodzit si¢ roéwniez z argumentacja Prokuratora w zakresie zgodnosci
zakwestionowanych przepisow rozporzadzenia z art. 92 Konstytucji. Stwierdzit, Ze ,,w odnie-
sieniu do kwestionowanego § 11 Rozporzadzenia, Prokurator Generalny zdaje si¢ ignorowacé
tre$¢ art. 4[3] § 19 pkt 3a k.k.w., zgodnie z ktorym Minister Sprawiedliwosci okresla «warun-
ki finansowania wydatkéw, o ktérych mowa w § 8 pkt la-le, 2a i 4, tryb skladania wnioskow
oraz przekazywania srodkow». Delegacja ustawowa przewiduje zatem mozliwo$¢ powierze-
nia realizacji zadan Funduszu jednostkom sektora finanséw publicznych wylacznie w trybie
naboru wnioskow. Tymczasem, § 11 Rozporzadzenia przyznaje Dysponentowi uprawnienie



OTK ZU A/2025 U 2/21 poz. 102

do powierzania realizacji zadan poza trybem naboru wnioskow. W tym zakresie, Rozporza-
dzenie pozostaje w jaskrawej 1 oczywistej kolizji z tre$cig delegacji ustawowej. Bez znaczenia
jest przy tym, ze czynnos¢ zawarcia umowy przez Dysponenta z jednostka sektora finansow
publicznych stanowi ogniwo tancucha proceduralnego, prowadzacego do przekazania $rod-
kéw z Funduszu. Jest to wylacznie ogniwo koncowe, ktére — w $wietle jednoznacznej tresci
[kodeksu karnego wykonawczego] — musi zosta¢ poprzedzone procedurg naboru, a ustawa nie
przewiduje w tym zakresie wyjatkdw” (s. 7 pisma procesowego Prezesa NIK)

Whnioskodawca t¢ cze$¢ rozwazan zakonczyt stwierdzajac, iz ,,argumentacja Prokura-
tora Generalnego sprowadza si¢ do proby wyinterpretowania z delegacji ustawowej dodatko-
wych, niewyrazonych w przepisach kompetencji dla Dysponenta Funduszu w zakresie poza-
konkursowego/pozanaborowego wyltaniania podmiotow albo negowania lub modyfikacji wy-
nikéw procedur ww. procedur. Prokurator uzasadni[1] to wzgledami celowosci i racjonalnosci
wydatkowania §rodkow. Abstrahujac od catkowitej nietrafnos$ci takiego uzasadnienia, zwery-
fikowanego wszakze kontrolag NIK, ktéra ujawnita, ze funkcjonowanie kwestionowanych
przepisow prowadzi do wynikow doktadnie odwrotnych, nalezy przypomnieé, ze «interpreta-
cja przepiséw okreslajacych kompetencje normodawcze nie moze by¢ dokonywana przy za-
stosowaniu wyktadni rozszerzajacej i celowosciowej»” (s. 9 pisma procesowego Prezesa
NIK). Podkreslit takze, iz ,,wszystkie zaskarzone przepisy postuguja si¢ pojeciami nieostrymi
(«uzasadnione przypadki» w § 11, «inne przyczyny» w § 20 ust. 2; brak jakichkolwiek, cho¢-
by niedookreslonych przestanek w § 22 ust. 2), przez co dajag Dysponentowi praktycznie nie-
ograniczone mozliwosci wptywania na wynik procedury naboru oraz konkursu ofert. W uza-
sadnieniu wniosku podkreslone zostato, ze przepisy te pozostaja w kolizji z zasada dobrej
legislacji i okreslonos$ci prawa, jak réwniez wplywaja na niepewnos¢ sytuacji prawnej pod-
miotéw uczestniczacych w procedurach. Juz z tego wzgledu, zaskarzone przepisy pozostaja
w sprzecznos$ci z regulacja 29 ust. 2, art. 43 1 art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p., ktérej ramy stanowig
realizacj¢ 1 uszczegdtowienie zasad ustrojowych” (s. 9 pisma procesowego Prezesa NIK).

4.2. Nastepnie wnioskodawca odnidst sie¢ do stanowiska Ministra Sprawiedliwosci.
Unikajac powtarzania argumentow zwigzanych z nieadekwatnoscig art. 45 ust. 1 Konstytucji
jako wzorca kontroli w tym postgpowaniu poprzestal na wskazaniu, ze ,,w $wietle przywota-
nego stanowiska doktryny, mozliwos¢ sagdowej kontroli rozstrzygnig¢ w toku postgpowania
o przyznanie dotacji stanowi tylko jeden z dwdoch wymaganych przez Konstytucj¢ mechani-
zmOw zapewnienia ochrony wykonywania orzeczen; drugim mechanizmem jest ustanowienie
efektywnych instrumentdw prawnych umozliwiajagcych wykonanie sadowych orzeczen.
Whioskodawca nie podniost zarzutu braku mozliwos$ci zaskarzenia rozstrzygnieé, ale wlasnie
nieefektywnosci 1 arbitralno$ci mechanizmoéw podziatu srodkow, uregulowanych w zaskarzo-
nych przepisach — 1 to stanowi istot¢ problemu; argumentacja Ministra jest w tym zakresie
nierelewantna. RoOwniez fakt niezakwestionowania analogicznych przepiséw wczesniejszych
rozporzadzen pozostaje bez wptywu na ocen¢ ich zgodnosci z Konstytucja; o takim wptywie
mozna by mowi¢ jedynie w sytuacji odwrotnej, gdyby tozsame tre§ciowo przepisy, istniejace
w takim samym otoczeniu prawnym, byly wcze$niej przedmiotem kontroli Trybunatu, ktory
orzekltby o ich zgodnos$ci z tozsamymi co w nin. sprawie wzorcami. Taka sytuacja jednak nie
zachodzi, a wywodzenie z faktu dotychczasowego niezaskarzenia przepisow ich zgodnosci
z przepisami aktow wyzszego rzedu zdaje si¢ by¢ nieporozumieniem” (s. 10-11 pisma proce-
sowego Prezesa NIK).

Whioskodawca odniodst si¢ takze do twierdzenia Ministra o liczbie uméw zawartych
w trybie ekstraordynaryjnym, co — w jego ocenie — moze by¢ uznane za istotne w tej sprawie.
Prezes NIK stwierdzit, ze ,,[w] sytuacji, gdy ponad potowa srodkéw funduszu byta wydatko-
wana w trybie «nadzwyczajnymy (przy czym — co wynika z argumentacji Ministra — byty to
umowy na kwoty wieksze, niz wydatkowane w «zwyczajnymy trybie), to naduzycie trybu jest
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widoczne a prima vista. Uzasadnianie udzielania dotacji jednostkom PSP czy z przeznacze-
niem na zakup karetek, albowiem te wykorzystywane sg rowniez dla pomocy ofiarom prze-
stepstw, rowniez jest nie do obrony i nie moze by¢ traktowane powaznie. Ten kierunek argu-
mentacji usprawiedliwia dofinansowanie z Funduszu absolutnie kazdego z zadan publicznych
wykonywanych przez jakikolwiek podmiot (np. budowy drog i innej infrastruktury, finanso-
wania kultury i1 sportu, badan archeologicznych, zalesiania nieuzytkow, stawiania masztow
flagowych), skoro wsréd docelowych beneficjentow zadania moga znajdowaé si¢ rowniez
ofiary albo swiadkowie przestepstw” (s. 11-12 pisma procesowego Prezesa NIK).

Prezes NIK zauwazyt takze, ze upowaznienie ustawowe do wydania analizowanego
rozporzadzenia nie moze by¢ interpretowane jako norma przyznajaca ministrowi kompetencje
,»,do powierzania realizacji zadan w innym trybie. Zaskarzone § 20 ust. 2 1 § 22 ust. 2 Rozpo-
rzadzenia nie dookreslajg trybu konkursowego, ale zaprzeczajg istocie tego trybu, umozliwia-
jac Ministrowi dowolne, dyskrecjonalne anulowanie lub modyfikacj¢ wynikdéw konkursu,
czyli jedynej przewidzianej w k.k.w. procedury przyznawania dotacji jednostkom spoza sek-
tora finansow publicznych” (s. 13 pisma procesowego Prezesa NIK).

Whioskodawca wskazat rowniez, ze argumentacja Ministra co do trzeciej grupy zarzu-
tow — zgodnos$ci zaskarzonych przepisow rozporzadzenia MS z 2017 r. z przepisami ustawy
o finansach publicznych — stanowi ,bezzasadng z punktu widzenia oceny konstytucyjnosci
przepiséw polemike z wynikami kontroli NIK. Podkresli¢ nalezy, ze przedmiotem niniejszej
sprawy sa przepisy w ujeciu abstrakcyjnym, nie za$ — zgodno$¢ prawidlowos¢ wydatkowania
przez organu $rodkéw w indywidualnej sprawie. Z tego wzgledu, argumentacja przedstawio-
na we wniosku z dn. 24 wrze$nia 2021 r. zachowuje w tym zakresie petng aktualnos¢”.

I

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), Trybunal mo-
ze rozpozna¢ wniosek na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich
uczestnikoOw postepowania oraz pozostale dowody zgromadzone w sprawie stanowig wystar-
czajacg podstawe do wydania orzeczenia.

Trybunal uznal, Ze w niniejszej sprawie przestanka ta zostata spetniona.

1
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Uwagi wstepne.

Trybunal rozpoznajac niniejsza sprawe koncentrowat sie, zgodnie ze swoja konstytu-
cyjng rola, na treSci zakwestionowanych przez Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli (dalej:
wnioskodawca lub Prezes NIK) przepisow. Trybunat nie moze dokonywa¢ oceny aktow sto-
sowania prawa. Oznacza to, ze praktyka dysponenta Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz
Pomocy Postpenitencjarnej (dalej: Fundusz Sprawiedliwosci lub Fundusz) w zakresie wydat-
kowania znajdujacych si¢ w jego gestii srodkéw publicznych nie ma bezposredniego wptywu
na ocen¢ legalnos$ci przepisow stanowigcych jej podstawy.

2. Analiza formalnej dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania wniosku.
Przedmiot wniosku Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli.

2.1. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Prezes NIK jest uprawniony do inicjo-
wania kontroli norm w postepowaniu przed Trybunalem bez wzgledu na zakres obowigzywa-
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nia kwestionowanych przepiséw (w odrdznieniu od podmiotdw o tzw. ograniczonej legityma-
cji wnioskowej, wymienionych w art. 191 ust. 2 Konstytucji). Nie pozostawia zatem watpli-
wosci fakt, ze wniosek rozpoznawany w niniejszym postepowaniu zostat skierowany do TK
przez uprawniony podmiot.

W tym miejscu nalezy rozstrzygna¢ jeszcze, czy nie zachodza w niniejszym postepo-
waniu bezwzgledne negatywne przestanki procesowe. Zaskarzone przepisy w okresie prowa-
dzenia niniejszego postgpowania ulegly zmianie — nie moze to pozosta¢ niezauwazone z per-
spektywy art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postg-
powania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393, dalej: u.0.t.p.TK).
W momencie skierowania do Trybunatu wniosku przez Prezesa NIK kwestionowane przepisy
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 13 wrze$nia 2017 r. w sprawie Funduszu
Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej — Funduszu Sprawiedliwos$ci
(Dz. U. 22019 r. poz. 683; obecnie: Dz. U. z 2024 r. poz. 1605, ze zm.; dalej: rozporzadzenie
MS z 2017 r.) stanowily, ze: ,,[w] uzasadnionych przypadkach mozliwe jest zawarcie umowy
na powierzenie zadania nieobjg¢tego programem lub naborem wnioskéw” (§ 11); ,,[d]ysponent
moze uniewazni¢ konkurs ofert z innych przyczyn” (§ 20 ust. 2); [d]ysponent niezwlocznie
podejmuje decyzje w przedmiocie przyznania dotacji i zamieszcza ogloszenie o wynikach
konkursu ofert w Biuletynie Informacji Publicznej. Dysponent moze odméwié przyznania
dotacji lub zmieni¢ kwote dotacji zaproponowang przez komisj¢” (§ 22 ust. 2).

2.2. Po wydaniu przez Ministra Sprawiedliwosci rozporzadzenia z dnia 28 marca
2022 r. zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz
Pomocy Postpenitencjarnej — Funduszu Sprawiedliwosci (Dz. U. poz. 748, dalej: rozporza-
dzenie zmieniajgce) przepisy te zmienily swoja tres¢ poprzez rozszerzenie i ich doprecyzowa-
nie. Nowe brzmienie § 11 przyjeto tre$¢: ,,1. [w] uzasadnionych przypadkach mozliwe jest
zawarcie, na podstawie wniosku, umowy o powierzenie zadania, ktore nie jest objete progra-
mem lub naborem wnioskow. 2. Wnioski zlozone poza naborem wnioskow podlegaja weryfi-
kacji pod katem spehienia kryteriow formalnych, o ktorych mowa w § 8, oraz zgodnosci
z celami Funduszu Sprawiedliwosci. 3. Z weryfikacji wnioskow sporzadza si¢ protokot, ktory
zostaje przekazany Dysponentowi do akceptacji. 4. Dysponent po zapoznaniu si¢ z wnioskiem
1 protokotem weryfikacji podejmuje decyzje o: 1) odrzuceniu wniosku z uwagi na braki for-
malne; 2) uznaniu wniosku za nieuzasadniony merytorycznie; 3) uznaniu wniosku za uzasad-
niony merytorycznie. 5. Wniosek zaakceptowany przez Dysponenta stanowi podstawe do
zawarcia umowy o tresci ustalonej przez Dysponenta. 6. Do umoéw, o ktorych mowa w ust. 1,
stosuje si¢ odpowiednio przepisy § 9 ust. 5”. Pozostate przepisy brzmiaty: ,,[d]ysponent moze
uniewazni¢ konkurs ofert z innych przyczyn, podajac te przyczyny” (§ 20 ust. 2) oraz
»d]ysponent moze odmoéwié przyznania dotacji albo zmieni¢ kwotg dotacji zaproponowang
przez komisje” (§ 22 ust. 2).

Nie ulega watpliwo$ci, Ze przepisy w brzmieniu zakwestionowanym we wniosku
wskutek nowelizacji juz nie obowigzujg. Utrata mocy obowigzujacej zaskarzonych regulacji
przed wydaniem wyroku przez Trybunat pocigga za$ za soba konieczno$¢ umorzenia postg-
powania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 4 u.o.t.p.TK. Najpierw jednak konieczne jest ustalenie
przez Trybunal, czy nowelizacja doprowadzita do utraty przez zakwestionowane przepisy
mocy obowigzujacej w rozumieniu przyjetym w utrwalonym orzecznictwie Trybunatu. Try-
bunat wielokrotnie wypowiadat si¢ o instytucji utraty mocy obowiazujacej przepisu jako pod-
stawie obligatoryjnego umorzenia postgpowania. O utracie mocy obowigzujacej przepisu nie
decyduje jego uchylenie lub zmiana tresci — dopiero po ustaleniu, ze przepis ten nie moze by¢
zastosowany do zadnych sytuacji z przesziosci, terazniejszosci 1 przysztosci, w szczegolnosci
nie wywiera juz okreslonych skutkow dla obywateli, mozna umorzy¢ postepowanie ze wzgle-
du na utrate przez niego mocy obowigzujacej. O utracie mocy obowigzujgcej mozna bowiem
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moéwié dopiero wtedy, gdy dany przepis nie moze by¢ w ogodle dalej stosowany (zob. np. wy-
rok z 19 grudnia 2017 r., sygn. U 1/14, OTK ZU A/2018, poz. 5).

Odnoszac powyzsze do niniejszej sprawy, Trybunat stwierdzit — w oparciu o dane
opublikowane przez Ministerstwo Sprawiedliwosci — ze przed zmiang § 11 rozporzadzenia
MS z 2017 r. dysponent Funduszu Sprawiedliwo$ci przyznat dotacje, ktore byty przekazywa-
ne w kilku transzach, takze po ogloszeniu 1 wejSciu w zycie rozporzadzenia zmieniajgcego.
Cze$¢ z tych $§wiadczen przekazywana byla jeszcze w 2023 r. (np. umowy o nr. DFS-
V.7211.1.2020, DFS-V.7211.10.2020, DFS-V.7211.118.2021; zrédto: https://www.gov.pl
/web/sprawiedliwosc/pieniadze-z-funduszu-sprawiedliwosci-przyznawane-poza-naborami-na-
lata-2017-2023), co z kolei przesadza o tym, ze ich wykonanie moze podlega¢ kontroli dys-
ponenta i innym postepowaniom wynikajacym z prawa zamowien publicznych. W odniesie-
niu do § 11 rozporzadzenia MS z 2017 r. nie zachodzi przestanka utraty mocy obowigzujace;,
ktora uzasadniataby umorzenie postgpowania w tym zakresie.

Z uwagi na charakter pozostatych zakwestionowanych przez wnioskodawce przepisow
rozporzadzenia MS z 2017 r. Trybunat uznat, ze rowniez moga one nadal wywotywa¢ skutki
prawne. Regulacje zawarte w § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 dotyczyly momentu podj¢cia przez
dysponenta funduszu decyzji w przedmiocie uniewaznienia konkursu z przyczyn innych niz
przewidziane w rozporzadzeniu, odmowy przyznania dotacji mimo pozytywnej opinii komisji
konkursowej lub zmiany jej wysokos$ci. Biorac pod uwage okolicznosci faktyczne i toczace
si¢ postepowania karne zwigzane z przyznawaniem $rodkéw z Funduszu Sprawiedliwosci,
Trybunal uznal, ze zaskarzone przepisy wywotuja skutki prawne, moga bowiem stanowic¢
podstawe rozstrzygnigcia o odpowiedzialnos$ci karnej w tychze postgpowaniach.

2.3. Kolejnym elementem analizy formalnoprawnej jest zagadnienie dopuszczalnosci
rozpatrzenia zarzutOw wnioskodawcy w zakresie naruszenia wskazanych przez niego przepi-
sOw ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 1530, ze
zm.; dalej: u.f.p.).

Zgodnie z przepisami ustawy o organizacji i trybie postgpowania przed TK na wnio-
skodawcy cigzy szereg obowigzkow, zados€uczynienie ktorym stanowi warunek merytorycz-
nej oceny zaskarzonych przepisow. Sg one konsekwencja zasady skargowosci wynikajacej
z roli Trybunatu jako negatywnego ustawodawcy, zgodnie z ktorg TK nie moze — co do zasa-
dy — domniemywa¢ watpliwosci wobec zaskarzonych przepisow. W szczeg6lnosci niedo-
puszczalne bytoby doszukiwanie si¢ argumentow, ktore majg potwierdzi¢ ich niekonstytucyj-
no$¢. Z tych wszystkich powodow szczegodlnie wnikliwej ocenie TK powinna podlega¢ forma
uzasadnien kierowanych do niego wnioskow, pytan prawnych lub skarg.

Whiosek Prezesa NIK, ktory zainicjowal niniejsze postgpowanie w zakresie dotycza-
cym niezgodnos$ci zaskarzonych przepisow rozporzadzenia MS z 2017 r. z art. 29 ust. 2,
art. 43 1 art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p., budzi szereg powaznych zastrzezen. Najpowazniejszym
z nich jest brak uzasadnienia, w jaki sposob zaskarzone przepisy rzekomo naruszyly wzorzec
kontroli. Wnioskodawca poprzestal w zasadzie na li tylko wskazaniu tresci przepisow, ktore
uczynit wzorcami kontroli, wraz z pobieznym zakresem ich wyktadni. Nie sposob by uzna¢ za
argumentacj¢ potwierdzajacg zarzut o niekonstytucyjnosci catych akapitow ograniczajacych
si¢ do nastepujacych passusow: ,,[n]ie powinno budzi¢ watpliwosci, ze ww. regulacje ufp,
okreslajace zasady wydatkowania srodkow publicznych dotycza materii bedacej przedmiotem
rozporzadzenia”; ,,[i]stote funduszu celowego stanowi zwigzanie dochodoéw pochodzacych ze
scisle okreslonych zrédet z wydatkami na okreslone cele. Znajduje to potwierdzenie w moty-
wach, jakimi kierowat si¢ projektodawca obowigzujacej obecnie ustawy o finansach publicz-
nych wskazujac w uzasadnieniu do projektu tej ustawy, ze: Budzet jest «urzadzeniem» bar-
dziej uniwersalnym, gromadzacym dochody z réznych Zrédet 1 umozliwiajacym wydatkowa-
nie uzyskanych zasoboéw na rozne cele, bez wzgledu na charakter i rodzaj zrodet dochodow.
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Fundusz celowy za$ jest «urzadzeniem» wyspecjalizowanym, shuzacym finansowaniu waskiej
grupy celow, na podstawie zgromadzonych z niewielkiej zazwyczaj grupy, cho¢ niejedno-
krotnie bardzo wydajnych zrédet dochodéw. Obie instytucje dzielg kierunki wydatkow —
w przypadku funduszu celowego zawezone do okreslonej dziedziny badz kategorii zadan pu-
blicznych” (s. 17 wniosku).

Nie jest tez wystarczajace wskazanie, ze ,,rozporzadzenie — ustanawiajgc pozaustawo-
wa podstawe kompetencyjng dla Ministra Sprawiedliwos$ci do powierzania zadan nieobjetych
programem lub naborem, do stwierdzania niewazno$ci konkursu, do pomijania wynikow
konkursu — tworzy warunki pozwalajace na ignorowanie ustawowej zasady otwartego dostepu
ogotu podmiotéw do srodkow publicznych. Kwestionowane przepisy rozporzadzenia faktycz-
nie umozliwiajg ignorowanie tej zasady, bo pozwalaja na uznaniowe, nierowne 1 bez zastoso-
wania obiektywnych i relewantnych kryteriow decydowanie przez Ministra Sprawiedliwos$ci
o przeznaczeniu srodkéw Funduszu. Kwestionowane regulacje rozporzadzenia naruszajg za-
tem art. 43 ufp. Ustalenia ww. kontroli NIK potwierdzaja, ze taka mozliwo$¢ nagminnie byta
wykorzystywana”. Przyktadow podobnych — z merytorycznego punktu widzenia niewnosza-
cych niczego nowego — sformutowan mozna podac jeszcze kilka.

Takze w odpowiedzi na stanowiska pozostatych uczestnikéw postepowania wniosko-
dawca nie podjat proby prawidlowego skonstruowania swoich argumentéw. Nie mozna
bowiem za prawidtowe uzasadnienie uznaé passus, zgodnie z ktéorym ,,[w] uzasadnieniu
wniosku podkre§lone zostalo, ze przepisy te pozostaja w kolizji z zasada dobrej legislacji
i okreslonosci prawa, jak rowniez wptywaja na niepewno$¢ sytuacji prawnej podmiotow
uczestniczacych w procedurach. Juz z tego wzgledu, zaskarzone przepisy pozostaja w z regu-
lacja 29 ust. 2, art. 43 1 art. 44 ust. 3 pkt 1 u.f.p., ktorej ramy stanowia realizacje 1 uszczego-
lowienie zasad ustrojowych” (s. 9 pisma Prezesa NIK z 10 lutego 2022 r.).

Zdaniem Trybunalu niedociggnig¢cia te wymuszajg umorzenie postepowania we wska-
zanym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 47 ust. 2 pkt 4 v.o.t.p.TK,
tj. z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.4. W swietle powyzszego zakres zaskarzenia w niniejszym postepowaniu obejmuje
watpliwosci co do zgodnosci § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia MS z 2017 r.
w brzmieniach obowigzujacych do 5 kwietnia 2022 r., z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Kon-
stytucji i jej preambutla, z art. 92 ust. 1 Konstytucji w zwiagzku z art. 43 § 19 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. z 2025 r. poz. 911; dalej: k.k.w.).

3. Analiza zgodnosci zaskarzonych przepisow z art. 45 ust. 1 w zwigzku z pream-
bulg i z art. 2 Konstytucji.

3.1. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji ,,[k]azdy ma prawo do sprawiedliwego 1 jaw-
nego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny
1 niezawisty sad”, art. 2 natomiast powotany przez wnioskodawce w charakterze akcesoryjne-
go wzorca kontroli stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej”. Wraz z tymi przepisami,
takze w charakterze wzorca zwigzkowego, Prezes NIK powotat preambule do Konstytucji,
zwlaszcza wskazanie zasady rzetelnego 1 sprawnego dziatania instytucji publicznych.

3.2. Wnioskodawca stusznie podnidst, ze na prawo do sagdu w zacytowanym wyzej
brzmieniu poza prawem dostepu do sadu (polegajacym na uruchomieniu procedury przez nie-
zawistym, bezstronnym 1 niezaleznym sadem), prawem do odpowiedniego uksztattowania
procedury sadowej (szczegdlnie wazne sg zasada jawnos$ci rozprawy i zasada sprawiedliwos$ci
proceduralnej), prawem do uzyskania rozstrzygnigcia oraz prawem do odpowiedniego
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uksztattowania ustroju sadoéw, sktada si¢ rowniez prawo do skutecznego wykonania rozstrzy-
gnie¢ sagdowych. Poglad ten stanowi utrwalong i powszechnie zaakceptowang w doktrynie
lini¢ orzecznicza Trybunalu (zob. wyroki TK z: 4 kwietnia 2001 r., sygn. K 11/00, OTK ZU
nr 3/2001, poz. 54; 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13; 27 maja
2008 r., sygn. P 59/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 64; 4 listopada 2010 r., sygn. K 19/06,
OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 96; 18 lipca 2011 r., sygn. SK 10/10, OTK ZU nr 6/A/2011,
poz. 58; 23 listopada 2016 r., sygn. K 6/14, OTK ZU A/2016, poz. 98).

Trybunal w niniejszym sktadzie podtrzymuje, ze ,,istotnym elementem wyrazonej
w art. 2 Konstytucji RP zasady demokratycznego panstwa prawnego jest przestrzeganie pra-
wa przez wszystkich jego adresatow. W zasadzie tej zawarte jest rowniez prawo do sadu (...),
ktore zostatoby pozbawione tresci, gdyby wyroki sagdowe nie bylty wykonywane” (wyrok TK
z 4 kwietnia 2001 r., sygn. K 11/00). Rozwinigcie powyzszej tezy nastgpito w wyroku
z 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, w ktorym Trybunat stwierdzil, ze ,,[p]rawo do sadu nalezy
rozpatrywac¢ nie tylko w perspektywie mozliwosci wydania konkretnego rozstrzygnigcia
(orzeczenia sagdowego), ale i takze mozliwosci jego egzekucji. (...) Zadaniem ustawodawcy
jest stworzenie takiej normatywnej sytuacji, w ktorej zapewnione bedzie nie tylko prawo do
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy (wyroku), ale i mozliwo$¢ jego wykonania”. Stanowisko
to zostato zaaprobowane w wyroku z 27 maja 2008 r., sygn. P 59/07, w ktorym Trybunat
Konstytucyjny dodatkowo stwierdzil, ze ,,zarzut uchybienia art. 45 Konstytucji przez nie-
sprzyjanie szybko$ci postgpowania byt oparty (...) o okolicznosci dotyczace postgpowania
egzekucyjnego”.

Zapewnienie sprawnego wykonywania wyrokéw obejmuje zatem realizacj¢ przez jed-
ng ze stron postepowania kary, srodka karnego lub obowigzku okreslonego w tym orzeczeniu.
Dla niniejszego postepowania istotne sg prawidlowosci dotyczace wykonywania kar w poste-
powaniu karnym wykonawczym. Trybunat przypomina, ze art. 32 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2025 r. poz. 383) stanowi, ze karami stosowanymi w pol-
skim postgpowaniu karnym s3 grzywna, ograniczenie wolnosci, pozbawienie wolnosci 1 do-
zywotnie pozbawienie wolnosci. Sad moze tez zdecydowac, poza wymierzeniem kary o nato-
zeniu na skazanego innych obowigzkéw, np. §wiadczenia pieni¢znego na rzecz Funduszu
Sprawiedliwosci.

Nie oznacza to oczywiscie, ze wtadza publiczna nie ma zadnych obowigzkow w za-
kresie zagwarantowania prawa do wykonania wyroku sadowego. Wrecz przeciwnie, jedynie
wprowadzenie skutecznych instrumentéw jego realizacji decyduje o sprawnosci wymiaru
sprawiedliwosci, pozwala na zachowanie porzadku publicznego i pewnoS$ci prawa. Trybunat
wielokrotnie podkreslat znaczenie tego elementu prawa do sadu. Nie tylko w odniesieniu do
procedury karnej, ale réwniez cywilnej. W jednym z takich orzeczen TK stwierdzil, ze
»lclelem postgpowania sadowego jest uzyskanie rozstrzygnigcia danej sprawy. Rozstrzygnig-
cie musi mie¢ charakter wigzacy 1 w razie potrzeby podlega¢ wykonaniu przy pomocy $rod-
kéw przymusu panstwowego. Ustawodawca musi w zwigzku z tym zagwarantowac¢ wykona-
nie orzeczen sgdowych i1 stworzy¢ w tym celu odpowiednio uksztattowang procedurg ich wy-
konywania. Jednocze$nie postepowanie przed sagdem powinno zostac¢ tak uksztaltowane, aby
strony mogty bez zbednej zwloki uzyskaé rozstrzygnigcie, ktore podlega wykonaniu. Prawo
do sadu obejmuje ponadto efektywne wykonanie orzeczenia w rozsagdnym terminie” (wyrok
TK z 19 lutego 2003 r., sygn. P 11/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 12). W przypadku sadowe-
go postgpowania karnego, znaczenie wykonania wydanego w jego efekcie orzeczenia jest
jeszcze powazniejsze. Obok wszystkich wspomnianych wzgledow szczegoélnie wazne jest
wyegzekwowanie zasadzonych, w przypadku uznania winy oskarzonego, kar — zaréwno izo-
lacyjnych jak réwniez nieizolacyjnych 1 srodkoéw karnych. Istota odpowiedzialno$ci karnej
osoby, ktora popetnia czyn zabroniony jest jej nieuchronno$¢. Ma ona, przez swoj represyjny
charakter, stanowi¢ przestroge dla catego spoleczenstwa, iz naruszenie norm uznanych za
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kluczowe dla jego funkcjonowania spotka si¢ ze stosowng reakcjg wladzy publicznej. W in-
dywidualnym aspekcie kara kryminalna ma prowadzi¢ takze do sprawiedliwej odptaty za zto,
ktorego dopuscit si¢ skazany (zob. A. Grzeskowiak, Funkcje kary w swietle projektow zmian
kodeksu karnego, [w:] lus et lex. Ksiega Jubileuszowa ku czci Profesora Adama Strzembos:za,
red. A. Debinski, A. Grzeskowiak, K. Wiak, Lublin 2002, s. 46-48).

Powotanie do zycia Funduszu Sprawiedliwosci jest realizacjg takiego witasnie obo-
wiazku. Polegat on w tym wypadku na wprowadzeniu do systemu prawnego przepisdéw po-
zwalajacych na stworzenie zinstytucjonalizowanej struktury umozliwiajacej skazanym, na
ktérych zostala nalozona kara grzywny, jej uiszczenie. Fundusz Sprawiedliwosci jest fundu-
szem celowym, ktory spetnia¢ ma powierzone mu w ustawie i stanowigcym podstawg jego
funkcjonowania rozporzadzeniu funkcje. Podsumowa¢ mozna je jako pomoc pokrzywdzonym
przestepstwami oraz pomoc postpenitencjarng dla osob, ktore zakonczyly odbywanie kary
pozbawienia wolnosci, by utatwi¢ im powr6t do spoteczenstwa. Oznacza to, ze wydatkowanie
zgromadzonych w nim $rodkéw finansowych nie moze by¢ uznane za wykonywanie orzeczen
sagdowych. Wykonaniem orzeczenia sgdowego w zwigzku z dziatalno$cig Funduszu jest wpta-
ta zasadzonej przez sad powszechny kwoty na rzecz Funduszu dokonana przez skazanego
sprawce czynu zabronionego. Innymi slowy uiszczenie tej kwoty przez skazanego konczy
obligacyjny stosunek prawny pomig¢dzy panstwem (lub spoteczenstwem) a skazanym.

Bioragc to pod uwage Trybunat stwierdzit, ze zarzuty wobec dziatalno$ci Funduszu
z perspektywy naruszenia konstytucyjnych gwarancji prawa do sprawnego wykonania orze-
czenia sagdowego s3 nieadekwatne. Braku wymaganej w postepowaniu przed Trybunatem
relewancji wzorca, z ktorym konfrontowane majg by¢ zaskarzone przepisy nie sanuja akceso-
ryjne wzorce kontroli. Nalezy je bowiem interpretowaé jako doprecyzowanie przepisu
uznanego za zasadniczg podstawe dla zarzutow wnioskodawcy, a nie samodzielne tresci nor-
matywne.

Z uwagi na nieprzystajace do siebie tresci normatywne zaskarzonych przepisow oraz
wynikajacego ze wspotstosowania wzorca kontroli wskazanego przez wnioskodawce Trybu-
nat stwierdzit, ze § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia MS z 2017 r., w brzmie-
niach obowigzujacych do 5 kwietnia 2022 r., nie sg niezgodne z art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 2 Konstytucji oraz jej preambuta.

4. Analiza zgodnoSci zaskarzonych przepisow z art. 92 ust. 1 Konstytucji
w zwigzku z art. 43 § 19 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy.

4.1. Prezes NIK zakwestionowal rowniez zgodno$¢ zaskarzonych przepiséw rozpo-
rzadzenia MS z 2017 r. z wynikajagcym z art. 92 ust. 1 Konstytucji obowigzkiem takiego
uksztattowania przepisOw wykonawczych, jak ustalit to ustawodawca. W przypadku rozpo-
rzadzen czyni si¢ to w przepisach ustawy, w celu wykonania ktorych sa one wydawane.
Ustawodawca w art. 43 § 19 k.k.w. przewidziat ze ,,Minister Sprawiedliwosci okresli w dro-
dze rozporzadzenia: 1) tryb udzielania pomocy osobom pokrzywdzonym przestepstwem,
swiadkom oraz osobom im najblizszym, 2) tryb udzielania pomocy osobom pozbawionym
wolnosci, zwalnianym z zaktadow karnych 1 aresztow Sledczych oraz osobom im najblizszym,
3) warunki 1 tryb udzielania dotacji z Funduszu podmiotom, w tym w szczegdlnosci tryb
przeprowadzania konkursu ofert, kryteria oceny oferty i1 tryb zawierania umow na realizacj¢
powierzonych zadan, 3a) warunki finansowania wydatkow, o ktorych mowa w § 8 pkt la-1le,
pkt 2a 1 4, tryb sktadania wnioskéw oraz przekazywania srodkow, 4) szczegoétowe zadania, na
ktore przeznaczane sg Srodki Funduszu, 5) sposdb wykorzystywania i rozliczania §rodkow
Funduszu, w tym wzor 1 terminy sktadania przez podmioty kwartalnych informacji, 6) szcze-
gotowe zasady gospodarki finansowej Funduszu — uwzgledniajac potrzebe prowadzenia od-
rebnej gospodarki finansowej w zakresie realizacji zadan dotyczacych pomocy osobom po-
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krzywdzonym przestgpstwem oraz pomocy postpenitencjarnej, a takze potrzebg skutecznego
1 racjonalnego wykorzystania srodkéw Funduszu oraz osiaggnigcia celow, dla ktérych Fundusz
zostat utworzony”.

Mimo, ze z orzecznictwa trybunalskiego wynika, ze upowaznieniem ustawowym do
wydania rozporzadzenia nie musi by¢ jedna, konkretna jednostka redakcyjna ustawy, a moze
ono stanowi¢ subsumpcje kilku jej przepisow (zob. wyrok TK z 3 kwietnia 2012 r., sygn.
K 12/11, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 37), wnioskodawca poprzestal na wskazaniu art. 43 § 19
k.k.w. jako wylacznej podstawy prawnej do wydania rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo-
sci w sprawie Funduszu Sprawiedliwosci. Podstawa oceny zakwestionowanych przepisow
rozporzadzenia moze by¢ zatem wylacznie tre$¢ upowaznienia zawarta w tym przepisie,
a raczej zado$cuczynienia wymaganiom ustawodawcy w nim wskazanych w §wietle wynika-
jacych z art. 92 Konstytucji zasad tworzenia rozporzadzen jako aktow wykonawczych.

4.2. W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze w zakresie spetnienia konstytucyjnych wyma-
gan stawianych przepisom stanowigcym delegacje do wydania rozporzadzen, w $wietle
orzecznictwa TK, watpliwosci budzi¢ moze sam art. 43 § 19 k.k.w.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze ,,[r]ozporzadzenia s3 wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie
iw celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozpo-
rzadzenia 1 zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci ak-
tu”. Trybunat stwierdzit, odchodzac od zdecydowanie bardziej liberalnego pogladu wyraza-
nego w okresie obowigzywania Matej Konstytucji, ze wykonawczy charakter rozporzadzenia
oznacza, iz musi by¢ ono wyrazem woli ustawodawcy. To z kolei oznacza, ze musi mie¢ ono
funkcjonalny i merytoryczny zwigzek z ustawa, realizowac cel ustawy 1 konkretyzowa¢ wyra-
zone w niej normy. Ponadto, zgodnie z hierarchig zrédet prawa wyrazong w art. 87 ust. 1
Konstytucji, rozporzadzenie nie moze zmienia¢ norm przewidzianych przez ustawodawce
w akcie wyzszego rzedu, w tym w ustawie.

4.3. Trybunat zwraca uwage na to, ze ocena zgodnosci rozporzadzenia z Konstytucja
musi koncentrowa¢ si¢ na analizie relacji przepisu aktu wykonawczego z upowaznieniem
ustawowym do jego wydania, i to ta ewentualna sprzecznos¢ z ustawg implikuje naruszenie
art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Z utrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu wynika, Zze upowaznienie ustawowe do wy-
dania rozporzadzenia powinno mie¢ charakter szczegélowy pod wzgledem: 1) podmiotowym
(musi okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia), 2) przedmiotowym (musi okre-
sla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania) i1 3) treSciowym (musi okresla¢ wytyczne
dotyczace sposobu uszczegotowienia tresci aktu normatywnego). Rozporzadzenie jest aktem
normatywnym wydanym w celu wykonania ustawy oraz na podstawie udzielonych upowaz-
nien. Tym samym konstrukcje rozporzadzenia jako aktu wykonawczego determinujg trzy
podstawowe warunki. Po pierwsze, moze by¢ wydane na podstawie wyraznego, a nie oparte-
go na domniemaniu lub wyktadni celowosciowej, szczegdbtowego upowaznienia ustawy. Po
drugie, musi by¢ wydane w granicach upowaznienia ustawy 1 w celu jej wykonania. Po trze-
cie, nie moze by¢ sprzeczne z Konstytucja ani z powszechnie obowigzujacymi przepisami
prawa o randze nie nizszej niz ustawa. Naruszenie cho¢by jednego z tych warunkow skutkuje
niezgodnoscig rozporzadzenia z hierarchicznie wyzszym aktem normatywnym, a w kazdym
wypadku — z Konstytucjg (zob. wyroki TK z: 22 maja 2014 r., sygn. U 10/13, OTK ZU
nr 5/A/2014, poz. 55; 30 lipca 2013 r., sygn. U 5/12, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 88; 31 maja
2010 1., sygn. U 4/09, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 36).

Trybunal podtrzymat swoj poglad, iz ,,[s]posob ujecia wytycznych, zakres ich szcze-
gblowosci 1 zawarte w nich tresci sg w zasadzie sprawg uznania ustawodawcy. Kontrola Try-
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bunatu ogranicza¢ si¢ moze jedynie do dwoch kwestii. Po pierwsze, do ustalenia, czy w usta-
wie zawarto w ogole jakies wytyczne — jak juz byta o tym mowa, calkowity brak wytycznych
przesadza o niekonstytucyjnosci upowaznienia, bo stanowi oczywista obraze art. 92 ust. 1
zdania drugiego Konstytucji. Po drugie, do ustalenia, czy sposob zredagowania wytycznych
pozostaje w zgodzie z ogbélnymi zasadami wytacznosci ustawy i nakazami, by pewne kwestie
byly regulowane w cato$ci w ustawie. « Wytyczne» nie muszg by¢ zawarte w przepisie formu-
jacym upowaznienie do wydania rozporzadzenia — mozliwe jest tez ich zamieszczenie w in-
nych przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych
wytycznych” (wyrok TK o sygn. U 10/13).

4.4. Co do zarzutow wobec § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2 rozporzadzenia MS z 2017 r.
wnioskodawca nie przedstawit zadnych przekonywajacych zarzutow, ze zawarte w nich sfor-
mutowania wykroczyly poza upowaznienie ustawowe zawarte w art. 43 § 19 k.k.w.

Argumentacja wnioskodawcy w zakresie § 11 rozporzadzenia MS z 2017 r. koncentru-
je sie przede wszystkim na tym, ze dotyczy on umozliwienia zawierania umoéw z wniosko-
dawcami, ktorych wnioski zostaly ztozone poza ogloszonymi naborami czy programami.
Tymczasem, upowaznienie ustawowe do wydania analizowanego rozporzadzenia MS
z 2017 r. w sprawie Funduszu nie zawg¢zalo wymogu, by wszystkie wnioski o przyznanie
srodkéw z Funduszu byly sktadane w ramach zorganizowanych konkurséw, albowiem po-
przestawalo na ogolnikowych stwierdzeniach w rodzaju: ,tryb skladania wnioskow oraz
przekazywania srodkow”, ,,zasady gospodarki finansowej Funduszu”.

Trybunal stwierdzit, ze przepisy rozporzadzenia MS z 2017 r. poddane przez Prezesa
NIK kontroli, w zakresie, w jakim przewiduja uprawnienia dyskrecjonalne Ministra Sprawie-
dliwosci jako dysponenta Funduszu Sprawiedliwo$ci mieszcza si¢ w granicach wyznaczonych
przez ustawodawce w art. 43 § 19 k.k.w.

Ustawodawca udzielit Ministrowi Sprawiedliwo$ci kompetencji normodawczej w po-
staci okreslenia w tresci rozporzadzenia warunkoéw 1 trybu udzielania dotacji z Funduszu
podmiotom, w tym w szczegolnosci trybu przeprowadzania konkursu ofert, kryteriow oceny
oferty 1 trybu zawierania umow na realizacj¢ powierzonych zadan.

Trybunat Konstytucyjny wskazal, Zze ,,[t]lermin «tryb» w jezyku polskim rozumiany
jest m.in. jako «ustalony porzadek, zwyczaj zatatwiania okreslonych spraw; metoda postgpo-
wania; sposob; system» (Stownik Jezyka Polskiego, red. M. Szymczak, Warszawa 1989,
t. I1I, s. 540)” (zob. wyrok TK z 11 grudnia 2000 r., sygn. U 2/00, OTK ZU nr 8/2000, poz.
296). Pod pojeciem ,trybu” rozumie¢ zatem nalezy przyjeta w danej sytuacji procedure dzia-
fania oraz kolejno$¢ czynnosci prowadzacych do zatatwienia sprawy. Natomiast pojecie ,,wa-
runku” oznacza ,,czynnik, od ktérego uzaleznione jest istnienie czegos$», a takze «zastrzeze-
nie, od ktérego spetnienia zalezy dotrzymanie, zrealizowanie czego$; wymagania stawiane
przy zawieraniu jakiejs umowy» (...). W jezyku prawniczym termin «warunki», w liczbie
mnogiej, jest uzywany m.in. na okreslenie zasad regulujacych okreslone zagadnienie”
(op.cit.).

Majac na wzgledzie wyktadni¢ jezykowa termindéw ,tryb” oraz ,,warunki” nalezy
stwierdzi¢, ze kwestionowane w niniejszej sprawie przepisy rozporzadzenia MS z 2017 r. nie
stanowig wykroczenia poza upowaznienie ustawowe. Minister Sprawiedliwosci, jako dyspo-
nent Funduszu Sprawiedliwosci musi mie¢ zagwarantowany odpowiedni zakres swobody
w dystrybuowaniu $rodkow z tego Funduszu pochodzacych, albowiem zadania finansowane
z Funduszu mieszczg si¢ w obszarze odpowiedzialnos$ci Ministra.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem wnioskodawcy, ze przez wprowadzenie do
rozporzadzenia § 11 Minister Sprawiedliwosci dopuscit ,,mozliwo$¢ powierzenia dowolnego
zadania realizowanego ze $rodkow funduszu przez podmiot nalezacy do sektora finansow
publicznych, a nieobjetego jednoczesnie programem lub naborem wnioskow” (s. 13 wniosku).
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Rownie wazne jest to, ze przywotane wyzej sformutowanie ,,tryb sktadania wnioskoéw oraz
przekazywania srodkow” nie przesadza, jaka forme tryb ten ma przyjaé, a w szczegolnosci,
czy wszystkie wnioski muszg by¢ sktadane w ramach ogtoszonych konkursow.

Trybunat uznat, ze mozliwo$¢ uniewaznienia konkursu z innych przyczyn niz te okre-
$lone w § 20 ust. 1 rozporzadzenia MS z 2017 r. (brak ofert lub odrzucenie wszystkich zgto-
szonych wnioskow) nie jest sprzeczna z oczekiwaniem ustawodawcy, by Minister przesadzit
tryb przyznawania srodkow zgodnych z celami Funduszu Sprawiedliwo$ci. Analogiczne usta-
lenia dotycza mozliwosci ingerencji dysponenta Funduszu w wysokos$¢ dotacji czy nawet
odmowy jej przyznania mimo pozytywnego dla oferenta wyniku konkursu. Tryb przyznawa-
nia dotacji moze bowiem takze okresla¢ uprawnienie dysponenta funduszu celowego, z ktére-
go srodkéw dotacja ta ma pochodzié, do ingerencji w wyniki konkursu.

Ze wzgledu na powyzsze Trybunat stwierdza, ze dzialalno$¢ komisji konkursowej
Funduszu Sprawiedliwosci moze by¢ postrzegana wylacznie w kategoriach dziatalnosci
wspomagajacej Ministra Sprawiedliwosci w zakresie realizacji zadah zwiazanych z dyspono-
waniem $rodkami Funduszu. Ustalenia komisji konkursowej (oceny ofert, punktacje, propo-
nowane listy rankingowe), s3 elementem wewnetrznego procesu decyzyjnego 1 stuza utatwie-
niu Ministrowi podjecia decyzji w przedmiocie dysponowania §rodkami Funduszu — przy
czym nie moga one wylacza¢ wladzy dyskrecjonalnej Ministra w obszarze wydatkowania
srodkow Funduszu. Komisja konkursowa bowiem ma charakter wylacznie pomocniczy i opi-
niodawczo-doradczy, a jej rekomendacje nie sg wigzace dla Ministra. Minister Sprawiedliwo-
$ci, jako podmiot odpowiedzialny za catoksztalt gospodarowania $rodkami Funduszu Spra-
wiedliwosci musi mie¢ bowiem zagwarantowane instrumenty prawne, pozwalajace na doko-
nanie weryfikacji rekomendacji komisji konkursowej i podejmowanie ostatecznych decyzji
w przedmiocie przyznania srodkéw pochodzacych z Funduszu.

4.5. Biorac pod uwage powyzsze Trybunat uznat, ze § 11, § 20 ust. 2 oraz § 22 ust. 2
rozporzadzenia MS z 2017 r. w brzmieniach obowigzujacych do 5 kwietnia 2022 r. sg zgodne

z art. 92 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 43 § 19 k.k.w.

Z tych wzgledow Trybunal orzekl jak w sentencji.
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